Jacek Pierzchata

Prawo oswiaty
prywatnej

‘;:; Wolters Kluwer
D



W SERII UKAZALY SIE MIEDZY INNYMI:
Szkolne prawo pracy. Poradnik dyrektora szkoty
Teresa Konarska

Finansowanie publiczne oswiaty niepublicznej
Antoni Jezowski

Sieci wspotpracy i samoksztatcenia. Teoria i praktyka
Danuta Elsner

Nauczyciel, trener, coach
Jarostaw Kordzinski

Rachunkowos$é¢ jednostek oswiatowych
Monika Kaczurak-Kozak

Zarzadzanie rozwojem szkoty
Jarostaw Kordzinski

System wynagradzania nauczycieli
Krzysztof Lisowski



Jacek Pierzchata

Prawo oswiaty
prywatnej

&) Wolters Kluwer Warszawa 2016



Stan prawny na 1 lipca 2016 r.

Wydawca
Izabella Matecka

Redaktor prowadzacy
Ewa Fonkowicz

Opracowanie redakcyjne

Joanna Cybulska

Lamanie
Wolters Kluwer

Ta ksigzka jest wspolnym dzietem tworcy i wydawcy. Prosimy, by$ przestrzegal przystugujacych
im praw. Ksigzke¢ mozesz udostgpni¢ osobom bliskim lub osobiscie znanym, ale nie publikuj jej
w internecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz, czyje to dzieto.
A jesli musisz skopiowacé czgs¢, rob to jedynie na uzytek osobisty.

) SZANUJMY PRAWO I WEASNOSC
pl’&WOlUbnl Wigcej na www.legalnakultura.pl

PoLskA 1zBA Ks1AZKI

© Copyright by
Wolters Kluwer SA, 2016

ISBN: 978-83-8092-444-4
ISBNPDF-a: 978-83-8092-870-.

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 22 53582 19

e-mail: ksiazki@wolterskluwer.pl

www.wolterskluwer.pl
ksiggarnia internetowa www.profinfo.pl



—  SPISTRESCI ———

WYKAZ SKEOEOW ....oooviiiiiiiiiiiceee e 9
% 2] ) TSRS RURRRRR 13
Rozdzial I
Zagadnienia WSTEPIE ...........cccooviiiiiiiiiiiiie et 19
1. UWagi WProWadZajaCe .....cvvveeerveeeieieeiesieeiesieereeieeseeeere e sseensesneennas 19
1.1. Wspotczesne definicje zadan publicznych ..........ccceevveieiieinnns 19
1.2. Prywatyzacja zadan publicznych w aspekcie prawnym ............... 24
1.3. Zlecanie funkcji a zlecanie zadan administracji publicznej ......... 30
2. Charakterystyka zadania 0SWIiatOWegO0 .......ccceerverreerieeienrieienieeeeeeeene 34
2.1. Istota zadania OSWIAtOWEZO .....ceeeevveeieriieieeiieieeeiere e enns 34
2.2. ,,Publiczno$¢” zadania 0SWIatOWeg0 ........ccevveerveerverreeienreeneennenes 36
2.3. Zadanie o$wiatowe jako zadanie wlasne samorzadu
LEIYLOTIAINEZO .vvovvieiiiieieeie et 45
2.4. Swoisto$¢ regulacji prawnej zadania 0SWiatowego ...............e.e... 52
2.5. Miegdzynarodowy i unijny charakter zadania o§wiatowego ......... 54
Rozdzial IT
Konstytucyjne podstawy prywatyzacji zadania o$wiatowego ................ 59
Rozdzial 111
Prywatyzacja zadania o§wiatowego w polskim ustawodawstwie ........... 65
1. Skala i tendencje prywatyzacji zadania 0SWiatoOwego ...........ccceeeeneenne. 65
2. Roéwnolegle wykonywanie zadania 0§WiatoOWego ........ccocvevveeeenieeienncae 70
3. Zakres prywatyzacji zadania 0SWIatOWeZ0 ........ccccerueerueriienuenienienienienns 73
3.1. Uwagi WprowadzZajgce .......ccceeveerueeieniieienieeienieeie e sieeneesieeneas 73
3.2. Zakres przedmiotowo-organizacyjny prywatyzacji zadania
OSWIATOWEZO .ttt sttt sttt ettt ettt ettt s enaeeeees 76
3.3. Zakres podmiotowy prywatyzacji zadania o§wiatowego ............. 87
4. Wspdlczesne determinanty prywatyzacji zadania o§wiatowego ............ 101
4.1. Determinanty ekonomiczne prywatyzacji zadania oswiatowego . 101
4.2. Determinanty spoteczne prywatyzacji zadania oswiatowego ...... 106

4.3. Determinanty ustrojowe prywatyzacji zadania oswiatowego ...... 108



6 SPIS TRESCI

Rozdzial IV
Wspélczesne formy prywatyzacji zadania o§wiatowego .........................
1. Umowa jako forma prywatyzacji zadania o$wiatowego ............ccceeueee.
1.1. Charakter prawny umowy o przekazanie zadania o§wiatowego
do realizacji na podstawie art. 5 ust. 52 U.S.0. ..eoceeveireenerieniennnns
1.2. Préba oceny umowy o przekazanie szkoty w trybie art. 5
ust. 5g u.s.o0. jako instrumentu prawnego prywatyzacji
wykonania zadania 0SWiatOWegO0 .......ccceeeruerierieeieniieieeeeeeeene

2. Wpis do ewidencji dziatalno$ci 0SWiatowe] .......cccooeeveeeierieenieniieieenenn
3. Zezwolenie na zatozenie SzZKOtY ........coooeviiiiiiiiiie,
4. Decyzja dyrektora szkoly zezwalajaca na edukacje domowg ................
5. Otwarty konkurs ofert jako nowa forma prywatyzacji zadania

OSWIATOWEZO ..evvevienieeiieteeite i eite et e st et eet e et e et et e et eseeaeeneenbeeseenaeeneenneas
Rozdzial V

Finansowanie zadania o§wiatowego realizowanego przez podmioty
PEYWATIIC ..ottt e ettt e e e sttt e e e et e e e e eenieneee
1. Zrédta finansowania zadania o$wiatowego — uwagi ogolne ..................
2. Posrednia forma finansowania zadania 0SWiatoOwego ..........c.cceeveneeen.
3. Dotacja oswiatowa udzielana przez jednostki samorzadu
terytorialnego jako bezposrednia forma finansowania zadania
OSWIATOWEZO .vvevvivienreeieeteeiiesteeeeesteessesteessesseesseeseesseesaessessaessesseesseessessens
3.1. Pojecie dotacji OSWIAOWE] ...eevvrerrerreerierieeiesieeieereereeerere e eeeenns
3.2. Charakter prawny dotacji OSWIAtOWE] ......ccvevveeverrrerrierierreereeneenes
3.3. Zakres podmiotowy dotacji OSWIAtOWe] ......ccveevrerveeererreeeerieennene.
3.4. Zakres przedmiotowy dotacji OSWIAtOWE] ......cveeververeerrerverieennans
3.5. Tryb udzielania i rozliczania dotacji dla szkot 1 placowek
prowadzonych przez podmioty niepubliczne ............cccceveeruenns
3.6. Problem wykorzystania dotacji 0SWiatowej ........ccceeveeverrrevennenne.
4. Finansowanie zadania o§wiatowego przez uzytkownikow szkot
i placowek prowadzonych przez podmioty niepubliczne ......................

Rozdzial VI

Jednostka wobec prywatyzacji zadania o§wiatowego .............................

L. UWagi OZOINE ..ueiiiiiiiiiieiiiiceiee ettt

2. Charakter prawny jednostki o§wiatowej zalozonej przez prywatny
POAIMIOL ..ttt

3. Dualny charakter relacji prawnych wpltywajacych na sytuacj¢ prawna
uzytkownika zaktadu 0SWIatowWego .........cccvveririnininiinicnieicicecceee,
3.1, Uwagi WProwadzZajace .......cceeveruiruirrerieniinieieeeiieieieeeeiesie e

116



SPIS TRESCI 7

3.2, Stosunki CyWilNOPrawne ..........cccccvevuereerieseenienienieseeeeeeeeeneeeeeens 191

3.3. Stosunki adminiStraCyjnoprawne ............eceeeeeeeereeereerrerruesenrnennens 194
4. Jednostka jako podmiot praw i obowigzkéw w ramach prywatnego

Zakladu OSWIAtOWEEZO ....vvevvieeieiieeiiii ettt 198
5. Ochrona praw jednostki w prywatnym zaktadzie edukacyjnym ............ 205
6. UWAaZi KONCOWE ...eovviiieniieiieiiciieteee ettt ene s 214
Rozdzial VII
Kontrola zadania o§wiatowego realizowanego przez podmioty
PIYWALIIE ..ottt ettt ettt se e et e bt e ee et entesbeenteeneens 217
L. UWAZE WSEEPIIE .eeientiiieii ettt 217
2. Kontrola sprawowana przez Najwyzsza Izbe Kontroli ...........cccceeenee. 219
3. Kontrola sprawowana przez pozasagdowe organy gwarancji praw

T WOINOSCI .ttt 221
4. Kontrola sprawowana przez Regionalng Izbe Obrachunkowsq .............. 225
5. Kontrola sprawowana przez samorzad terytorialny ..........cccceceeveeeennenne 226
6. Kontrola SGAOWa ......ccveeiuiiiiieiie ettt 232
7. Kontrola i nadzor pedagogiczny miniStrow ..........ccceeeeeereeereeneeneneenne. 238
8. Kontrola i nadzér pedagogiczny kuratora o$wiaty ..........cccceeeeeveeeenenne 241
9. Problem kontroli i nadzoru pedagogicznego

zadania o§wiatowego sprawowanego przez dyrektora prywatnej

7EdNOStKT OSWIALOWE] ..eveivieiieiieieciieie ettt 249
10, UWaZl KONCOWE ...cneiieiieiiieieeiiesie ettt 254
ZAKONCZENMIEC ........c.oouiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiicieeee e 257
LIteratura ..o e 267
OFXZECZNICEWO ..ottt 287
Wykaz aktow prawnych ... 291
Wykaz wykresow i tabel ................ccoooooiiiiii 297

Wykaz zrodel internetowych ..o 299






— WYKAZ SKROTOW ———
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Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
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wania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. 22014 r. poz. 101
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KPP - Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz.
UE C 303 z14.12.2007, s. 1)

k.s.h. —  ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spotek
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skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 340z 10.11.1997,s.5)
Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana:
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Dynamika zmian we wspotczesnym swiecie stawia przed administracja pub-
liczng coraz to nowe wyzwania. Dazenie jej struktur do absorpcji nowych zjawisk
i tendencji zachodzacych w spoleczenstwie powoduje koniecznos¢ stalej goto-
wosci do zmian prawa, zmian organizacyjnych, form dziatania czy tez funkcji,
jaka ostatecznie administracja publiczna ma spetnia¢. Dodatkowo pomimo zmia-
ny ustrojowej panstwa nie mozna uzna¢, ze administracja publiczna zostala
W sposoOb znaczacy odcigzona w realizacji obligatoryjnych zadan publicznych.
Wrecz przeciwnie, rosngce oczekiwania obywateli wobec panstwa pozwalaja
dostrzec dynamiczng natur¢ zadan publicznych, charakteryzujaca si¢ przede
wszystkim zmiang warunkéw organizacyjno-prawnych ich wykonywania. Ad-
ministracja publiczna takze stale poddawana jest wptywom nowych trendow
politycznych, gospodarczych i podazajacych za nimi pogladoéw doktryny prawa
administracyjnego, ekonomii i zarzadzania. Wolny rynek, prywatyzacja, kon-
kurencja, decentralizacja, uspotecznienie, koncepcja New Public Management
to zjawiska majace znaczacy wplyw na sposob dzialania organéw administracji
publicznej. Ekspansywno$¢ tych zjawisk doprowadzita do wyksztatcenia si¢ no-
wego typu administracji, coraz odwazniej w doktrynie nauki administracji okres-
lanej mianem ustugowej!. Do glownych narzedzi organizacyjnych, prawnych
i finansowych, ktérymi postuguje si¢ administracja ustugowa, nalezy ,,prywaty-
zacja zadan publicznych”, rozumiana w literaturze jako wszelkie przejawy od-
stgpowania od wykonywania zadan przez podmioty administracji publicznej
dziatajace w formach prawa publicznego?®. Powyzsze tendencje nie omijajg jed-
nego z podstawowych zadan publicznych panstwa, jakim jest zadanie o§wiatowe.
Pojecie zadania o$wiatowego nalezy do zagadnien ustawowo zdefiniowanych
w art. 5a ust. 2 u.s.o. jako zapewnienie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym

I Zob. D. Szescito, Rynek, prywatyzacja, interes publiczny. Wyzwania urynkowienia
ustug publicznych, Warszawa 2014, s. 48-51.

2 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Kra-
kow 1994, s. 25.
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profilaktyki spotecznej’. Jest to definicja lapidarna, wymagajaca od interpreta-
tora poszukiwania jej wyjasnienia w wielu normach prawnych zaréwno w ra-
mach ustawy o systemie o$wiaty, jak i w innych aktach prawnych rangi ustawo-
wej 1 podustawowej. Termin ten jest typowym homonimem, co komplikuje sto-
sowanie prawa oraz jego wyktadnie. W niniejszej dysertacji ,,zadanie o$wiato-
we” bedzie rozumiane jako pewna uniwersalna wartosc.

Praca stanowi probg analizy zjawiska prywatyzacji zadania publicznego
w odniesieniu do o$wiaty. Glownym celem badawczym jest analiza konstrukcji
prawnych prywatyzacji zadania o$wiatowego obowigzujacych w polskim po-
rzadku prawnym. W ten sposob sformutowany cel wplywa na strukture i zakres
pracy. Wplyw na wybor tematu miato kilka czynnikéw.

Po pierwsze, przekonanie o doniostej roli o§wiaty w zyciu kazdego spote-
czenstwa demokratycznego panstwa, co potwierdza umieszczenie tresci doty-
czacej oswiaty w Konstytucji RP i w przepisach prawa migdzynarodowego. Do-
datkowo ustawodawca w ustawie o systemie oswiaty, dla podkreslenia znaczenia
oswiaty w zyciu spoteczenstwa, na samym jej wstepie umiescit uroczysty tekst
preambuly.

Po drugie, prywatyzacja zadania oswiatowego stanowi instrument coraz in-
tensywniej wykorzystywany przez organy administracji publicznej w celu za-
pewnienia dostgpu obywateli do edukacji, przy jednoczesnych probach ograni-
czania kosztow finansowych z tym zwigzanych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
prywatyzacja zadania o$wiatowego jest pod pewnymi wzgledami zjawiskiem
dos¢ nowym. Oczywiscie prywatne formy o§wiaty istniaty juz wczesniej, jed-
nakze nigdy ani w takiej skali prywatyzacji omawianego zadania nie dokonywaty
przez swoje dziatania bezposrednio organy wladzy publicznej. W szczegolnosei
chodzi tu o jednostki samorzadu terytorialnego, ktore poddane presji oszczgdza-
nia $rodkow finansowych powierzaja szkoty podmiotom prywatnym.

Po trzecie, interesujacy jest wymiar teoretyczny podejmowanego w pracy
zagadnienia. Realizacja zadania o§wiatowego zostata bowiem poddana prywa-
tyzacji funkcjonalnej, a co za tym idzie — podmiot publiczny przestal by¢ jedy-
nym faktycznym wykonawca zadania o$wiatowego. W jego role wchodzi pod-
miot prywatny, ktory posiada odmienng struktur¢ organizacyjng, finansowa,
prawng oraz odmiennie okreslone cele dziatalnosci. Zasadne jest w tym kon-
teks$cie postawienie szeregu pytan dotyczacych m.in. nastepujacych zagadnien:

3 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 2156 z p6ézn. zm.).



WSTEP 15

czy istniejg w polskim porzadku prawnym dostateczne podstawy prawne do pry-
watyzacji zadania o$wiatowego, czy zadanie oswiatowe nie utracito w wyniku
procesu prywatyzacji konstruktywnych cech zadania publicznego, czy istnicja
odpowiednie $rodki ochrony prawnej uzytkownika prywatnego zaktadu eduka-
cyjnego, czy ustawodawca zakreslit docelowo granice prywatyzacji zadania o$-
wiatowego?

Po czwarte, omawiane zagadnienie nie zostalo kompleksowo opracowane
przez doktryng prawa administracyjnego. W pi$miennictwie brakuje monografii
prawniczej zawierajacej analize¢ prywatyzacji zadania o§wiatowego. Nieliczne
publikacje wystepujace na polskim rynku wydawniczym odnosza si¢ do zagad-
nienia prywatyzacji oswiaty w ograniczonym zakresie, poruszajac te kwestie
w sposob wybidrezy*, lub wywodzac swe metody badawcze z innych dziedzin
nauki®.

Problematyka prywatyzacji zadania o§wiatowego wymaga analizy siatki po-
je¢ doktryny na temat rozumienia zadan publicznych oraz tematyki ich prywa-
tyzacji. Dokonano rowniez proby ogolnej charakterystyki zadania oswiatowego,
rozwijajac znaczenie tego pojecia, kontekst prawny z nim zwigzany oraz jego
swoiste cechy. Wspolcze$nie bowiem doktadna charakterystyka zadania o$wia-
towego nie jest mozliwa bez ukazania tej tematyki w szerszym kontekscie. Poza
normami prawa administracyjnego, bo do takich zalicza si¢ prawo o$wiatowe,
postuzono si¢ w niniejszej pracy dorobkiem pedagogiki, ekonomii i socjologii.

W rozdziale drugim przedstawiono konstytucyjne ramy prywatyzacji zadania
oswiatowego. Rozdzial trzeci stanowia rozwazania dotyczace de lege lata kon-
strukcji prawnych prywatyzacji zadania publicznego. W tej czgsci pracy przed-
stawione zostaly dwa podstawowe zakresy prywatyzacji zadania o§wiatowego.
Jest to zakres podmiotowy, w ktorym oméwiono podmioty mogace przejaé
o$wiatowe zadanie publiczne do realizacji oraz zakres przedmiotowo-organiza-

4 Zob. J. Homplewicz, Polskie prawo szkolne, Warszawa 1984; A. Baranski, J. Rozwa-
dowska-Skrzeczynska, Szkofy niepubliczne. Przepisy i wyjasnienia, Warszawa 1996; D. Ku-
rzyna-Chmiel, Oswiata jako zadanie publiczne, Warszawa 2013; D. Szescito, O wgtpliwos-
ciach wokol powierzania prowadzenia szkot samorzgdowych, ST 2014, nr 3, s. 5-13; R. Ra-
szewska-Skalecka, Szkoly niepubliczne a reforma systemu edukacji w Polsce, ST 2000,
nr 7-8, s. 123 i n.; J. Korczak, Przekazywanie zespotu szkot prowadzonych przez jednostke
samorzqdu terytorialnego osobie prawnej niebedqcej jednostkq samorzgdu terytorialnego
lub osobie fizycznej, NZS 2010, z. 1,s. 56 i n.

5 Zob. W. Rabczuk, Szkolnictwo prywatne w Europie Zachodniej i w Polsce, Warszawa
1992.
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cyjny — ukazujacy typy jednostek organizacyjnych oswiaty, w jakich to zadanie
moze by¢ realizowane. Dodatkowo, w celu pelniejszej analizy, wskazano skale
i tendencje tego zjawiska z uwzglednieniem danych statystycznych zawierajg-
cych informacje ilo§ciowe o charakterze prawnym organow prowadzacych. Po-
nadto na tle tych rozwazan wyr6znione zostaty wspotczesne determinanty, ktdre
maja bezposredni wptyw na zachodzace procesy prywatyzacyjne.

W rozdziale czwartym przeanalizowano wspotczesne formy prawne prywa-
tyzacji zadania o§wiatowego. Problematyka form prawnych prywatyzacji zostata
ujeta bardzo szeroko. Przedstawione zostaty zaréwno formy dwustronne, jak
i formy jednostronne prywatyzacji zadania wraz z ich réznorodno$cia oraz przy-
datno$cia konstrukcji w praktyce organdow administracji publicznej. Szeroka
analiza administracyjnoprawna form prywatyzacji umozliwita omowienie jed-
nego z celow opracowania, jakim jest ustalenie granic prywatyzacji zadania os-
wiatowego.

Kolejny watek badawczy zostat zakreslony w rozdziale pigtym niniejszego
opracowania. Zostala w nim zaprezentowana kwestia finansowo-prawna zadania
oswiatowego realizowanego przez podmiot niepubliczny. Poznanie zrodet fi-
nansowania zadania publicznego wykonywanego przez podmioty niepubliczne
stanowito jeden z gtownych celow badawczych publikacji. Wnikliwa analiza
mozliwosci prawnych finansowania i konstrukcji zwigzanych z pozyskiwaniem
dofinansowania ze zrodet publicznych pozwoli uzyska¢ odpowiedz na posta-
wione wczesniej pytania o istote gwarancji zabezpieczajacych dziatalnos¢ tego
typu podmiotow edukacyjnych i zwiazanej z tym dostepnosci do oferowanych
ushug.

Rozdziat szdsty skoncentrowany jest wokot zasadniczego zagadnienia po-
zycji prawnej jednostki — uzytkownika wobec prywatyzacji zadania o§wiatowe-
go. Hybrydowy uktad relacji prawnych pomigdzy jednostka a zaktadem eduka-
cyjnym okreslajacy wzajemne prawa i obowiazki, nieczytelna budowa organi-
zacyjno-prawna o$wiatowego podmiotu prywatnego, dychotomiczny charakter
dostepnych srodkow prawnych przystugujacych uzytkownikowi spowodowaty
potrzebe dogltebnej analizy i proby uporzadkowania tej problematyki, zwlaszcza
ze ustalenia doktryny w tym zakresie sg niejednolite.

Nastepnym problemem, rozwijanym w rozdziale siddmym pracy, jest za-
gadnienie kontroli i nadzoru sprawowanego nad wykonywaniem o$wiatowego
zadania publicznego przez podmioty niepubliczne. Podkreslono, ze podmioty
prywatne jako wykonawcy zadan publicznych sa poddane szczegolnej kontroli
organdéw wiadzy publicznej. W pierwszej kolejnosci dokonano analizy organow
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kontroli panstwowej i zakresu ich uprawnien kontrolnych. Zwrécono uwage na
fakt, ze podmioty te realizujg zadanie publiczne uregulowane w aktach wysokiej
rangi. W dalszej kolejnosci wskazano réwniez szczegdlne cechy nadzoru peda-
gogicznego sprawowanego przez organy administracji oswiatowej.

Zakonczenie pracy stanowi reasumpcj¢ i odpowiedz na postawione we wste-
pie problemy badawcze. W dalszej kolejnosci wskazano zalety i wady obecnych
regulacji prawnych dotyczacych prywatyzacji zadania os§wiatowego oraz zawar-
to wnioski de lege ferenda.

Podstawowg metodg badawczg zastosowang w pracy jest metoda prawno-
dogmatyczna. Badania koncentruja si¢ wokot konstrukeji prawnych reguluja-
cych zjawisko prywatyzacji zadania oswiatowego w Polsce, stad glownym
przedmiotem badania jest polski material normatywny, dorobek doktryny, jak
réwniez orzecznictwo sadowe.

Monografia powstala na podstawie rozprawy doktorskiej opracowanej w Ka-
tedrze Prawa i Postepowania Administracyjnego Uniwersytetu Slaskiego w Ka-
towicach, ztozonej w marcu 2015 r. Pragne w tym miejscu wyrazi¢ gleboka
wdzigcznos¢ promotorom mojej rozprawy doktorskiej Pani Profesor Lidii Za-
charko oraz Panu Doktorowi Marcinowi Janikowi (promotorowi pomocnicze-
mu) za opieke naukowa oraz udzielone mi wsparcie. Dzigkuj¢ takze recenzentom
rozprawy Pani Profesor Zofii Duniewskiej oraz Panu Profesorowi Bogdanowi
Dolnickiemu za cenne uwagi i wskazowki.






Rozdzial 1

ZAGADNIENIA WSTEPNE

1. Uwagi wprowadzajace
1.1. Wspolczesne definicje zadan publicznych

Problematyka zadan publicznych wydaje si¢ jednym z fundamentalnych za-
gadnien nauki prawa administracyjnego. Podejmowana jest przez licznych
przedstawicieli doktryny zaréwno w Polsce, jak i w krajach europejskich. Wy-
daje sig, ze szczegblne zainteresowanie ta tematyka spowodowane jest jej atrak-
cyjnoscia, ktora wyraza si¢ poprzez brak elementoéw statycznych. Okreslenie za-
dania publicznego jest zmienne w czasie i przestrzeni, zalezy od okreslonego
kontekstu prawnego, politycznego, spotecznego oraz od przyjmowanego syste-
mu warto$ci®. Poza ogdlnym sformutowaniem, ze zadanie publiczne jest prze-
jetym przez panstwo zaspokajaniem zbiorowych i indywidualnych potrzeb czto-
wieka, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach, nie mozna okresli¢
tego pojecia raz na zawsze. Pojecie zadania publicznego ma bowiem charakter
dynamiczny’. Jak zauwazy! R. Stasikowski, pojecie zadania publicznego nalezy
do jednych z najtrudniejszych do opisania w nauce prawa administracyjnego.
Jednym ze skutkdéw tego stanu rzeczy jest brak jego definicji legalnej, co wynika
z trudnos$ci w jej stworzeniu (a raczej obiektywnej niemozliwosci jej stworze-

% M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne (w:) J. Zimmermann (red.), Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 95.

7 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego (w:) J. Supernat (red.),
Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa de-
dykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 154.
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nia)®. Dodatkowo w literaturze przedmiotu termin ,,zadanie publiczne” uzywany
jest zamiennie z terminami ,.kompetencja”, ,,zakres dziatania” czy ,,wlasci-
wos¢™.

Na potrzeby niniejszych rozwazan nalezy przytoczy¢ kilka pogladow wspot-
czesnych teoretykdw prawa administracyjnego. A. Btas dokonuje nominalnej
definicji zadan publicznych, stwierdzajac, ze w Rzeczypospolitej Polskiej do
zadan publicznych okre$lonych konstytucyjnie nalezy zaliczy¢ m.in.: zapewnie-
nie bezpieczenstwa obywateli, zapewnienie bezpieczenstwa i nienaruszalnosci
granic panstwa, udzielanie pomocy Polakom zamieszkalym za granica, ochrona
srodowiska, zapewnienie obywatelom powszechnego i rownego dostepu do wy-
ksztatcenia'®. Konstytucja RP nie okresla wszystkich zadan wtadz publicznych
(panstwowych i samorzadowych). Szereg zadan tych wtadz okreslonych jest
w ustawach. Ten sam autor dodatkowo wskazuje, ze zadania publiczne jednostek
samorzadu terytorialnego okreslane s3 w normach prawa powszechnie obowia-
zujacego w sposob bardziej jednoznaczny niz zadania innych podmiotow admi-
nistracji publicznej. Ponadto art. 163 Konstytucji RP formutuje zasad¢ domnie-
mania wykonywania zadan publicznych, niezastrzezonych przez Konstytucje RP
i ustawy dla innych wiadz publicznych, przez samorzad terytorialny''. Rowniez
TK w uchwale z dnia 27 wrzesnia 1994 r. stwierdzit, ze ,,wszystkie zadania sa-
morzadu terytorialnego majg charakter zadan publicznych, w tym znaczeniu, ze
stuzg zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to lokalnych, w wy-
padku zadan wtasnych, czy zorganizowanego w panstwo catego spoteczenstwa,
jak w przypadku zadan zleconych™'2,

8 R. Stasikowski, O pojeciu zadan publicznych (studium z zakresu nauki administracji
i nauki prawa administracyjnego), ST 2009, nr 7-8, s. 5; R. Stasikowski, Funkcja regula-
cyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego oraz nauki
administracji, Bydgoszcz 2009, s. 48—49.

9 Zob. na temat terminéw ,.kompetencja”, ,,zakres dziatania” czy ,,wtasciwo$¢” L. Za-
charko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice
2000, s. 13 i powotana tam literatura.

10°Zob. szerzej A. Bla$, J. Bo¢ (red.), J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroclaw
2003, s. 141.

I Tamze, s. 142.

12 Zob. uchwata TK z dnia 27 wrzes$nia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46 oraz
uzasadnienie do wyroku SN z dnia 27 wrze$nia 1996 r., [l ARW 64/95, Wspolnota 1996,
nr 43, s. 26, w ktorym przyjeto, ze wszystkie zadania j.s.t. majg charakter zadan publicznych
w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spotecznosci.
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Normatywne ujecie zadan publicznych prezentuje M. Stahl, okreslajac je jako
zadania panstwa, ktore sg wykonywane przez panstwo samodzielnie, za pomoca
swoich organdéw albo przekazywane na rzecz innych podmiotéw administracji
publicznej. W rozumieniu autorki okreslenie ,,zadania publiczne” oznacza za-
dania panstwa jako pierwotnego podmiotu wladzy publicznej, ktére panstwo
ustala na ptaszczyznie prawnej, panstwo przesadza tez, kto bedzie je wykonywat
i w jakiej formie prawnej oraz okresla zadania innych podmiotéw wiadzy pub-
licznej, ktorym panstwo przekazato czes¢ swoich zadan i zwigzanego z nimi
wiadztwa'’.

W pismiennictwie mozna zauwazy¢ tez inne podejscie do omawianej pro-
blematyki. E. Knosala i R. Stasikowski dokonuja proby systematyzacji zadan
publicznych nie tylko na podstawie kryterium prawnego, ale uwzgledniaja row-
niez og6lng problematyke teorii funkcji panstwowych oraz rzeczywistosci ad-
ministracyjnej. Majac na uwadze powyzsze czynniki, proponujg wyodrebnié na-
stepujace kompleksy zadan publicznych: bezpieczenstwo publiczne, $wiadcze-
nia, nadzor, rozstrzygniecie spordw, jawno$¢, podtrzymanie systemu'®,

Wedtug T. Skocznego zadania administracji publicznej oraz jej organdw wy-
nikaja z potrzeb spotecznych i norm prawnych. Aby uznac, ze jakies zadanie jest
zadaniem administracji publicznej, konieczne jest wigc stwierdzenie:

1) istnienia celu panstwa, ktérego urzeczywistnieniu zadanie ma shuzy¢,

2) ze podmiotem odpowiedzialnym za jego wykonanie jest administracja,

3) ze zadaniu temu stuza okreslone $rodki jego wypelniania w sensie preskryp-
tywnym,

4) ze dla wykonania zadan podejmowane sa faktyczne $rodki lub dziatania

w sensie deskryptywnym!.

Ze wzgledu na cel badawczy pracy nie sposdb poming¢ pogladéw S. Biernata,
ktory wyrdznit trzy ujecia zadan publicznych. W pierwszym zadania sg rzeczy-
wiscie wykonywane przez organy panstwowe lub samorzadowe. W tym ujeciu
chodzi o ustalenie stanu faktycznego, realnego zasiggu i rodzaju zadan publicz-
nych. W drugim znaczeniu sa to zadania swoiste i charakterystyczne dla panstwa.

13 Por. M. Stahl, Zagadnienia ogélne (w:) J. Zimmermann (red.), Koncepcja..., s. 32-33.

14 E. Knosala, R. Stasikowski, Typologia zadan publicznych (w:) J. Supernat (red.),
Miedzy tradycjq a przesztoscig..., s. 334.

15 T. Skoczny, O niektérych problemach teorii zadan administracji panstwowej, Orga-
nizacja—Metody—Technika 1985, nr 11-12, s. 20-21.
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W trzecim ujeciu zadania panstwa i samorzadu wynikaja z catego obowiazuja-
cego w danym czasie porzadku prawnego, a wigc nie tylko konstytucji, ale takze
ustaw zwyktych i aktow normatywnych nizszej rangi'c.

Z kolei L. Zacharko proponuje rozumienie zadania jako ,,obowiazku admi-
nistracyjnego stanowigcego konkretyzacje celu dziatania organu administracji,
natomiast kompetencje sa jednym z instrumentow wykonywania zadan. Termin
publiczny jest przeciwienstwem prywatnego, to co$ przeznaczonego do uzytku
zbiorowego, powszechnego™!’.

K. Bandarzewski przyjmuje, ze zadania publiczne to zakres prawnie dozwo-
lonej dziatalnosci podmiotu publicznego wykonywanej w interesie podmiotu lub
podmiotdéw zewnetrznych, znajdujacych si¢ poza struktura podmiotu publiczne-
go's,

Na szczegolng uwage zasluguja poglady doktryny niemieckie;j.
E. Schmidt-Assman zdefiniowat zadania publiczne jako zakresy rzeczowe, kto-
rych sprawowanie stuzy bezposredniemu wspieraniu interesoOw ogolnych przez
zaspokajanie potrzeb kolektywnych'.

H. Maurer dokonat systematyzacji zadan wedtug nizej przedstawionego mo-
delu:

1) administracja porzadku publicznego (Ordnungsverwaltung) shuzy utrzyma-
niu bezpieczenstwa i porzadku publicznego, broni przed grozacymi niebez-
pieczenstwami;

2) administracja $wiadczaca (Leistungsverwaltung) poprzez ukierunkowane
wsparcie jednostki (pomoc spoteczna, zasitki studenckie), a z drugiej strony —
przygotowanie urzadzen publicznych, takich jak: przedsigbiorstwa drogowe
i zaopatrzeniowe, przedszkola, szkoty, szpitale itd., ma za zadanie zabezpie-
czy¢ i polepszy¢ warunki zycia obywateli;

16 Q. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 15-16.

17 L. Zacharko, Prywatyzacja zadat..., s. 16.

18 K. Bandarzewski, Prywatyzacja zada publicznych (w:) J. Zimmermann (red.), Kon-
cepcja..., s. 331.

19 E. Schmidt-Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordunungsidee. Grund-
lagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, Heidelberg 2006, s. 156;
E. Schmidt-Assmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzgdku, Warszawa 2011,
s. 344-346.
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3) administracja kierujaca (Lenkungsverwaltung) ma na celu szerokie poparcie
rozwoju i kierowanie catymi obszarami zycia spotecznego, gospodarczego
i kulturalnego poprzez instrumenty zagospodarowania przestrzennego,
wspieranie stabszych strukturalnie gatezi gospodarki, wspieranie rozwoju
kultury;

4) administracja podatkowa (4Abgabenverwaltung) ma na celu przysparzanie
panstwu koniecznych $rodkdéw pieni¢znych przez naktadanie podatkow
i uzyskiwanie $§rodkow od obywateli;

5) administracja zaopatrzeniowa (Bedarfsverwaltung) ma troszczy¢ si¢ o do-
starczenie materiatdéw i rozporzadzenie odpowiednim personelem w celu
realizowania zadan administracyjnych®.

Stowo ,,publiczny” dookresla cele, zadania i kompetencje panstwa i podmio-
tow, na rzecz ktorych przekazato ono ich wykonanie. Jest tez uznawane za dy-
rektywe kierowania si¢ dobrem ogoélnym, a nie dobrem indywidualnym. Stuzy
ono takze okresleniu formy organizacyjnej wykonywania okre$lonych zadan,
ustaleniu zasad dostepu do ustug $wiadczonych w ramach tych zadan, a szerzej
dostepu do okreslonych dobr?!. Nie bez znaczenia dla zrozumienia tematu bedzie
réwniez proba wyjasnienia zagadnienia dzialania administracji w interesie pub-
licznym oraz troski o dobro wspdlne. Coraz czgsciej doktryna prawa admini-
stracyjnego stawia te dwa bliskoznaczne cele dziatania wltadzy wykonawczej
jako podstawowe czynniki tworcze zadan publicznych oraz kierunki dziatania
administracji publicznej?.

Rozumienie pojecia zadania publicznego w kontekscie jednej definicji lub
jednego pogladu byloby obarczone powaznym bledem metodologicznym. Jed-
noznaczna, rozstrzygajaca definicja dokonana na podstawie rozwigzan norma-
tywnych 1 wspotczesnej doktryny wydaje si¢ niemozliwa do ustalenia. Obecnie
pojecie zadania publicznego nie ma jasno okreslonych granic znaczeniowych,
tak jak w przesztosci (,,w panstwie str6za nocnego”). Przyczyny mozna upatry-
wac w braku jednoznacznych kryteriow umozliwiajacych przeprowadzenie gra-

20 H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wroctaw
2003, s. 25-26.

21 M. Stahl, Zagadnienia ogélne (w:) J. Zimmermann (red.), Koncepcja..., s. 32.

22 Zob. J. Bo¢, Z refleksji nad dobrem wspdlnym (w:) J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 151-154; M. Stahl,
Dobro wspaolne w prawie administracyjnym (w:) J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe prob-
lemy..., s. 47-60.
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nicy migdzy tym, co publiczne, a tym, co prywatne?’. Dynamika zmian spotecz-
nych, kontekst polityczny oraz gospodarczy, ale rOwniez niedoceniana przez li-
teratur¢ przedmiotu motywacja indywidualna jednostki, ktora §wiadomie, przy
wykorzystaniu instrumentéw prawnych wiadzy publicyzuje zadania, powoduja
trudnosci z jednoznacznym ustaleniem zakresu pojecia i katalogu zadan pub-
licznych. Dodatkowo z pojeciem zadania publicznego zamiennie funkcjonuja
pojecia zadan panstwa?* oraz zadan administracji. Nie bez znaczenia dla anali-
zowanego problemu jest rowniez wigzanie znaczenia zadania publicznego z ,,ce-
lami publicznymi” i ,,interesem publicznym™?. Jest to problem, ktorego — i tu
doktryna jest zgodna — nie da si¢ rozwigza¢ poprzez jednoznaczne definicje.
Pojgcia zadan publicznych, celow publicznych i interesu publicznego (dobra
ogo6tu, dobra wspdlnego) nie traca przy tym na znaczeniu, nadal sg niezbg¢dne,
pojawiaja si¢ jedynie nowe nazwy, majace lepiej lub bardziej precyzyjnie odda-
wac ,,ducha” przemian®,

1.2. Prywatyzacja zadan publicznych w aspekcie prawnym

Wspotczesnie prywatyzacja zadan publicznych stanowi przedmiot ozywio-
nej dyskusji w nauce prawa, ekonomii i zarzadzania. Inspiracjg byty koncepcje
wywodzace si¢ z nauki anglosaskiej, przyjmujace, ze administracja publiczna
wykonuje zadania publiczne niewydajnie i nieefektywnie. W koncepcjach ame-
rykanskich podkreslano, Zze agendy administracji publicznej majg sktonnos¢ do
marnotrawstwa zasobow, ktorymi zarzadzaja, wykazuja nizszy poziom spraw-
nosci dzialania, przyczyniajg si¢ do wzrostu zadluzenia wewnetrznego®’. Do-

23 Zob. E. Knosala, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania
i nowe pojecia — zakres niektorych problemow do dyskusji nad koncepcjq systemu prawa
administracyjnego (w:) J. Zimmermann (red.), Koncepcja..., s. 119.

24 H. Peters, Offentliche Und staatliche Aufgaben...,s. 878-879, cyt. za R. Stasikowski,
Funkcja regulacyjna administracji publicznej..., s. 51; uwaza, ze kategoria zadan publicz-
nych jest pojeciem nadrzednym wzgledem zadan panstwowych.

25 Na ten temat zob. M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne (w:) J. Zimmermann
(red.), Koncepcja..., s. 95 in.

26 Tamze, s. 574.

27 A. Blas, J. Bo¢ (red.), J. Jezewski, Administracja..., s. 141. W my$l koncepcji ame-
rykanskich zadania panstwa, administracji panstwowej i samorzadowej powinny by¢ zredu-
kowane do: ochrony praw whasnosci, ochrony przed przestgpstwami i wymierzania spra-
wiedliwos$ci przestgpcom, zapewnienia ochrony narodowej, zapewnienia powszechnej
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niosto$¢ tej problematyki zauwazyt na gruncie nauki polskiej juz w 1859 r.
F. Skarbek, ktory pisat, ze ,,wszelka rzadowa produkcja jest kosztowniejsza od
prywatnej, poniewaz rzad, bedac istota moralng, musi poruczy¢ przemystowe
i gospodarcze dziatania osobom przez siebie ptatnym, niemajacym bezposred-
niego udzialu w powodzeniu lub w stratach przemystowego przedsiewzigcia,
poniewaz nie sa wlascicielami kapitatow onemuz pos§wieconych i nie pobieraja
zyskow z niego ptynacych. Stad pochodzi brak starania, troskliwosci i tej rzadne;j
oszczednoscei, ktore sam tylko udziat w przedsiewzigciu przemystowym i wias-
nosci wlozonych kapitatéw, wzbudzi¢ mogg”?. Idea wyrazona przed dwoma
wiekami, pomimo Ze z biegiem czasu ulegata ewolucji stosownie do dynamiki
zmian ustrojowych, spolecznych i gospodarczych, nie stracita zbyt wiele na
swojej aktualno$ci. Skala zadan publicznych i zjawisko ich prywatyzacji sa jed-
nak nieporownywalne. Dlatego tez panstwo podejmuje proby regulacji prawne;j
prywatyzacji zadan publicznych adekwatnej do zaistnialych zjawisk spotecz-
no-gospodarczych. Rownocze$nie problematyka ta stanowi przedmiot badan
doktryny prawa administracyjnego.

Warto podkresli¢ takze dokonania teoretykow nauki niemieckiego prawa ad-
ministracyjnego®, ktérzy dali podwaliny klasycznej mysli prywatyzacji zadan
publicznych. W.R. Kutx w omawianym kontekscie twierdzi, ze ,,publiczne za-

o$wiaty, ustanowienia stabilnego systemu pieni¢znego, stabilizowania gospodarki przez
dziatania regulacyjne — glownie dla ograniczenia poziomu bezrobocia, kontroli wykorzys-
tania Srodowiska naturalnego, wydawania przepisow prawnych zapobiegajacych monopo-
lizacji produkcji i ushug, wydawania przepisow prawnych zapobiegajacych monopolizacji
produkcji i1 ustug, wydawania przepisow prawnych dla ochrony konsumentéw przed nad-
uzyciami konkurencyjnego procesu rynkowego, zabezpieczenia dochodéw i opieki zdro-
wotnej. Zob. takze cyt. tam literatura: E. Luttwak, Turbokapitalizm — zwyciezcy i przegrani
Swiatowej gospodarki, przet. E. Kania, Wroctaw 2000; L.C. Thurow, Przyszlos¢ kapitaliz-
mu — jak dzisiejsze sily ekonomiczne ksztattujq swiat jutra, przet. L. Czyzewski, Wroctaw
1999.

28 F. Skarbek hr., Ogéine zasady nauki gospodarstwa narodowego, czyli czysta teoria
ekonomii politycznej, wyd. petlne oprac. K. Krzeczkowski, Warszawa 1926, s. 180; cyt. za
A. Bla$, Administracja publiczna w warunkach gospodarki rynkowej, Acta Universitatis
Wratislaviensis, Prawo CCXCV, Wroctaw 2005, s. 73.

29 Zob. K. Konig, Kritik offentlicher Aufgaben, Speyer 1998, nr 72, tenze, Kritik offent-
licherAufgaben, Baden-Baden 1989; Idem, Die Ubertragung offentlicher Aufgaben. Eine
europasche Sicht, Verwaltungsarchiv 1990; R. Stober, Wirtschafts — Verwaltungsrecht.8
Aufl, Stuttgart-Berlin—-Ko6ln 1993; F. Schoch, Die Privatisierung der Betriebe des Staates
bzw. Der Gemeinden — Kommunalrechtliche Grenzen der wirtschaftlichen Betdtigung kom-
munaler, Selbstverwaltung skorperschaften, referat na VIII Polsko-Niemieckie Kolokwium
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dania spetniaja nie tylko podmioty panstwowe, ale takze spoleczne (niepublicz-
ne). Muszg one mie¢ oparcie w regulacjach ustawowych i w tylko takim zakresie
mozna je wigza¢ z zadaniami publicznymi. W sytuacji realizacji zadan przez
podmioty niepubliczne odpowiedzialnos$¢ panstwa czy samorzadu terytorialnego
pozostaje aktualna™®,

Na gruncie wspotczesnej nauki polskiej kluczowa jest praca S. Biernata. Au-
tor dokonat pierwszej kompleksowej proby opisu zjawiska prywatyzacji zadan
publicznych. Jego istota moze polegac na:

1) zmianie cech podmiotu wykonujacego zadanie — miejsce podmiotu prawa
publicznego zajmuje podmiot prawa prywatnego (cywilnego lub handlowe-
£0). Zmiana ta moze polega¢ na tym, ze zadania publiczne sg przekazywane
podmiotowi prawa prywatnego, albo ze wykonujacy zadania podmiot zmie-
nia swoj dotychczasowy charakter prawny,

2) zmianie form wykonywania zadan z form prawa publicznego (administra-
cyjnego) na formy prawa prywatnego oraz zmianie charakteru stosunkoéw
taczacych podmioty wykonujace zadania publiczne z obywatelami.

Dalej podkresla, ze prywatyzacja zadan publicznych nie stanowi jednolitej
instytucji prawne;j. Jest to zbiorcze okreslenie dla zréznicowanej grupy rozwia-
zan prawnych, ktore odzwierciedlajg ogélng tendencj¢ przemian wystepujacych
w administracji publicznej’!. Niewatpliwie S. Biernat proponuje otwarty sposob
pojmowania omawianej problematyki. Konsekwencja takiego podejscia jest
przedstawione wyrdznienie prywatyzacji sensu stricto i prywatyzacji sensu lar-
go. Pierwsza polega na rezygnacji z zajmowania si¢ niektérymi sprawami i od-
powiedzialnosci za wykonanie zadan, ktére dotad do niego nalezaly. Druga do-
tyczy sytuacji, gdy organy panstwowe lub samorzadowe zachowuja rolg inicja-
toréw pewnych zadan, natomiast bezposrednie wykonanie tych zadan jest prze-
jmowane przez podmioty publiczne®.

Podstawowg cechg opisywanego zjawiska jest redukcja zadan administracji.
Warto w tym miejscu przytoczy¢ poglad E. Knosali, ze ,,s3 dwie drogi ograni-
czania zadan administracji. Pierwsza mozna okresli¢ jako $ciezke deregulacyjna,

Prawa Administracyjnego, Krakow 1992; R. Schmitdt, Die Privatisierung offentlicher Auf-
gaben als Problem des Staats und Verwaltungsrechts, referat na VIII Polsko-Niemieckie
Kolokwium Prawa Administracyjnego, Krakow 1992.

30 W.R. Kutx, Ansatze zur Privatisierung offentlicher Aufgaben, S. Augustin 1976,
s. 1-3; za L. Zacharko, Prywatyzacja zadan..., s. 19.

31 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 26.

32 Tamze, s. 30.



ZAGADNIENIA WSTEPNE 27

druga jako $ciezke prywatyzacyjng. Ta druga polega na tym, ze panstwo rezyg-
nuje bezposrednio z realizacji pewnych zadan, przekazujac je podmiotom pry-
watnym, ktore sg w tym zakresie kontrolowane przez administracje publiczng™33.

Z kolei A. Bla$ twierdzi, ze ,,proces redukowania zadan panstwa dokonuje
si¢ zwykle trzema metodami. Po pierwsze przekazywanie zadan samorzadom
terytorialnym (takze samorzadom zawodowym oraz tak zwanym organizacjom
pozarzadowym), druga metoda to sprzedaz podmiotom prywatnym przedsie-
biorstw 1 instytucji panstwowych (wykonujacych zadania panstwa), wreszcie
trzecia metoda polega na zawieraniu kontraktow na realizacje zadan jako ustug
publicznych z prywatnymi spotkami’3*.

Niezwykle wazng probg uporzadkowania rozwazan podjety L. Zacharko
i B. Wartenberg-Kempka. Autorki proponuja, zeby termin ,,prywatyzacja” ko-
jarzy¢ z nastepujacymi okoliczno$ciami:

— po pierwsze, prywatyzacja faczy w sobie element deetatyzacji czy odpan-
stwowienia i dekomunalizacji,

— po drugie, proces prywatyzacji wykonywania zadan publicznych wiaze si¢
zwykle z powstawaniem nowych powigzan ekonomicznych o dos¢ elastycz-
nym charakterze,

— po trzecie, prywatyzacja wiaze si¢ z powigkszeniem zakresu podmiotow rea-
lizujacych zadania administracji publicznej, w ten sposob procesy prywaty-
zacji $cisle si¢ wigzg z procesami decentralizacji i dekoncentracji zadan,

— po czwarte, w procesie prywatyzacji wykonywania zadan publicznych za-
pewne stanie si¢ niemozliwe zastosowanie w petni tradycyjnych form i metod
dziatania stosowanych dotad powszechnie®.

W kontekscie wyzej przedstawionych okoliczno$ci nalezy podzieli¢ poglad
L. Zacharko, Ze ,,prywatyzacja oznacza tworczy proces w zakresie sposobu wy-
konywania zadan publicznych przez podmioty niepubliczne przejmujace zadania
dobrowolnie, a prowadzace je w interesie wyzszym, «ogdlny», a nie w interesie
jednostkowym’3®,

33 E. Knosala, Zadania wspétczesnej administracji publicznej (w:) M. Baron-Wiaterek
(red.), Ustrojowo-prawne instrumenty polityki spotecznej, Gliwice 2005, s. 46.

3 A. Blas, Prywatyzacja zadan samorzqdu terytorialnego (w:) A. Bla$ (red.), Studia
nad samorzgdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 360.

35 L. Zacharko, B. Wartenberg-Kempka, Stosunki prawne w procesie prywatyzacji za-
dan publicznych (w:) J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego,
Warszawa 2007, s. 348.

36 L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych..., s. 27.
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Z kolei wedtug P. Tamowicza ,,prywatyzacja jest to dziatanie zmierzajace do
transferu prawa wilasnosci od majatku przedsigbiorstw panstwowych na rzecz
0s0b prywatnych lub instytucji niepanstwowych. Réwniez mozna mowic o pry-
watyzacji dziatalnoSci, tj. o delegowaniu przez wladze (lokalne) na rzecz przed-
sigbiorstw prywatnych prawa dostarczania pewnych produktéw lub ushug.
W przypadku prywatyzacji dziatalno$ci wtadze zatrzymuja sobie prawo do kon-
troli ilosci 1 jako$ci dostarczonych towarow i ustug™’.

Interesujacy poglad na temat prywatyzacji reprezentujg H. Izdebski i M. Ku-
lesza, iz ,,w panstwach demokratycznych, w ktorych decentralizacja zadan pub-
licznych nalezy do podstawowego kanonu myslenia praktycznego widoczna jest
tendencja do szerokiej prywatyzacji wykonywania zadan publicznych i ich uspo-
feczniania — wlasnie w r6znych formach zlecania tych zadan rozlicznym pod-
miotom gospodarczym, instytucjom, organizacjom spotecznym, a takze osobom
fizycznym, a z drugiej strony jest istotne, ze procesowi temu towarzyszy umac-
nianie istoty administracji publicznej. W rezultacie chodzi o dwie fale zlecania
zadan publicznych wewnatrz administracji publicznej miedzy jej r6znymi seg-
mentami najczesciej podmiotom administracji zdecentralizowanej oraz na ze-
wnatrz administracji (prywatyzacja administracji publicznej)™®.

Warto rowniez powtorzy¢ za T. Rabska, ze ,,prywatyzacja zadan publicznych
jest szczegdlnym kierunkiem przeobrazen w zakresie administracji publiczne;.
W wyniku tego procesu moze zaistnie¢ swoista konkurencja migdzy réznymi
drogami przemian — mianowicie miedzy decentralizowaniem administracji pub-
licznej z jednej strony a prywatyzowaniem zadan publicznych z drugiej — co
moze mie¢ rowniez wplyw na pozycj¢ samorzadu terytorialnego. Prywatyzowa-
nie powinno prowadzi¢ do kurczenia si¢ aparatu administracji publicznej oraz
polega¢ na wyprowadzeniu okreslonego zadania (czy jego czgsci) ze struktur
administracyjnych (przyktadem tu moga by¢ szkoly prywatne, lecznice prywat-
ne)”¥. Cho¢ poglady te zostaly wyrazone u progu przemian ustrojowych, poli-
tycznych i gospodarczych w kraju, nalezy si¢ zgodzi¢, ze tendencja konkuren-
cyjnosci kierunku przemian jest nadal aktualna. Ustawodawca nie przesadzit de-
finitywnie o wyborze drogi,,odchudzania struktur administracji publicznej” oraz
,racjonalizowania wykonywania zadan publicznych”. Co do wyrazonego przez

37 P. Tamowicz, Prywatyzacja ustug komunalnych — przeglad doswiadczern zagranicz-
nych, Gdansk 1990, s. 12.

38 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1988, s. 128 in.

39 T. Rabska, Mozliwosci zmian ustawy samorzgdowej, ST 1994, nr 10, s. 24-25.
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autorke przypuszczenia o kurczeniu si¢ aparatu administracji nalezy zaznaczy¢,
Ze pomimo prywatyzowania zadan panstwa, struktura administracji panstwowej
ulega co najwyzej zmianom. Jest to konsekwencja publicyzacji nowych zadan
oraz wyznaczenia granic ich prywatyzacji‘.

Oryginalng koncepcje przedstawit K. Bandarzewski, dokonujac rozréznienia
zjawiska prywatyzacji zadan publicznych w ujgciu statycznym i dynamicznym.
Wedlug niego statyczne pojmowanie omawianej problematyki oznacza petne
przeniesienie realizacji danego zadania, obejmujace etap konkretyzacji aktu ad-
ministracyjnego w zakresie danego zadania oraz etap wykonania tego aktu przez
podmiot niepubliczny przy braku w tym zakresie nadzoru (lub kontroli) ze strony
podmiotéw publicznych. Z kolei prywatyzacja zadan publicznych w ujeciu dy-
namicznym rozumiana jest jako proces polegajacy na czgsciowym odstgpowaniu
od pelnego wykonywania zadania publicznego przez organ administracyjny
w drodze czynnosci prawa administracyjnego?.

Zmierzajac do podsumowania przedstawionych pogladow na temat zjawiska
prywatyzacji zadan publicznych, trzeba zgodzi¢ si¢ na ogdlng konstatacjg wy-
razong przez J. Postusznego. Wedlug niego ,,prywatyzacja wyraza jedynie nowa
ideg (wizje), ktora determinuje rozwigzania prawne, majace na celu ograniczenie
roli panstwa i jego administracji, poprzez wycofanie si¢ z aktywnosci w zakresie
zaspokajania potrzeb spotecznych oraz stwarzania warunkéw prawnych do po-
dejmowania dziatalnosci przez podmioty niepubliczne. U podstaw tej idei (wizji)
lezy potrzeba efektywniejszego zaspokajania potrzeb spotecznych odpowiada-
jacego oczekiwaniom spotecznym, w tym skutecznego wykonywania zadan
publicznych™#,

Analiza pogladow przedstawionych przez teoretykéw prawa administracyj-
nego nasuwa pewne refleksje. Po pierwsze, nalezy stwierdzi¢, ze zagadnienie
prywatyzacji jest materig czg¢sto podejmowang w literaturze przedmiotu. Powody
zainteresowania lezg zapewne w ewolucyjnym charakterze problematyki. Ba-
dacze dobitnie potwierdzaja t¢ tezg. Po drugie, prywatyzacj¢ zadan publicznych

40 Na temat granic prywatyzacji S. Biernat, Prywatyzacja zadarn publicznych...,s. 42 in.
Tam dokonal typologii zakresu prywatyzacji na prywatyzacje catych dziedzin zadan pub-
licznych, poszczegdlnych zadan publicznych czy rownolegte wykonywanie zadan publicz-
nych przez podmioty publiczne i niepubliczne.

41 K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadar publicznych..., s. 333.

42 ]J. Postuszny, O nowej koncepcji administracji Swiadczgcej (w:) J. Postuszny (red.),
Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego, Przemysl-Rzeszow 2003,
s. 308.
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nalezy rozumie¢ szeroko. Jest to usankcjonowany prawem konglomerat rozwia-
zan majacych na celu usprawnienie dziatania administracji publicznej przez
przekazywanie zadan publicznych do realizacji podmiotom prawa prywatnego.
Nalezy bra¢ pod uwagg nie tylko tresciowe granice prywatyzacji zadan okres-
lonych w aktach normatywnych, ale réwniez sposoby i metody ich prywatyzo-
wania. Po trzecie, pelne poznanie problematyki nie jest mozliwe bez oderwania
si¢ od kontekstu prawnego. Podkresli¢ trzeba rowniez, ze wptyw poszczegdlnych
dziedzin nauki, takich jak: ekonomia, zarzadzanie, socjologia, nie pozostaje dla
zjawiska prywatyzacji bez znaczenia.

1.3. Zlecanie funkcji a zlecanie zadan administracji publicznej

Na potrzeby niniejszego opracowania konieczne wydaje si¢ wyjasnienie
i rozroznienie instytucji zlecania wykonania funkcji administracji publicznej
i zlecania zadan administracji publicznej. W doktrynie prawa administracyjnego
bardzo czesto zdarza sig, ze oba te zagadnienia traktowane sg identycznie. Nie-
watpliwie wspolnym mianownikiem instytucji zlecania funkcji i instytucji zle-
cania zadan jest fakt, ze stanowig one przejaw odformalizowania i uproszczenia
dziatania administracji publicznej. Sa one przejawem wykonywania administra-
cji w ramach szeroko pojetych procesow prywatyzacyjnych®. Instytucje te réznig
si¢ jednak do$¢ znacznie. Zlecanie funkcji to przede wszystkim przekazanie
zdolnosci do zatatwienia spraw w drodze wladczych aktow administracyjnych,
a zlecanie zadan to przekazanie obszaru wlasciwosci rzeczowej wewnatrz (ad-
ministracja rzadowa zleca administracji samorzadowej) lub na zewnatrz struk-
tury administracyjnej (prywatyzacja), bez wskazania, kto konkretnie bedzie rea-
lizowat sprawy w ramach tego zadania. W nauce prawa administracyjnego moz-
na rowniez dostrzec poglad, ze zlecanie funkcji publicznych administracji okres-
lane jest jako prywatyzacja w uje¢ciu funkcjonalnym, a zlecanie zadan nazywane
jest prywatyzacja w sensie organizacyjnym®*.

Zlecanie funkcji administracji publicznej podmiotom prywatnym ma cha-
rakter wezszy anizeli zlecanie zadan publicznych. Zlecanie zadan rozwija si¢
bowiem na polu ustug publicznych, a nie w obrgbie wydawania decyzji admini-

4 A. Gronkiewicz, Organizacja spoteczna w ogdlnym postepowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2012, s. 143.
44 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 134.
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